К вопросу о резервах повышения бюджетного потенциала
муниципальных образований
Печенская Мария Александровна
В связи с процессом децентрализации управления в Российской Федерации устойчивое состояние входящих в ее состав муниципальных образований становится одним из ключевых элементов поступательного социально-экономического развития страны.
Реформирование системы местного самоуправления, осуществляемое на основании закона № 131-ФЗ «Об общих принципах организации местного самоуправления в РФ» и призванное унифицировать его территориальную организацию и разграничить полномочия между уровнями власти, до сих пор не создало достаточной финансово-экономической основы  для функционирования местного самоуправления. Доходная база муниципалитетов Вологодской области после реформы местного самоуправления 2003 г. снизилась практически в 3,3 раза, рост расходных полномочий повлек увеличение трансфертной зависимости местных бюджетов от вышестоящего уровня в 5 раз. Удельный вес безвозмездных поступлений в доходах местных бюджетов за последнее десятилетие превысил 55%, при этом он имел тенденцию к росту. Данные тенденции носят общероссийский характер. Преодоление бюджетного кризиса местных бюджетных систем требует новых задач в области управления муниципальным развитием. 
Исследование резервов укрепления и повышения бюджетного потенциала муниципальных бюджетов Вологодской области позволило определить объем возможного увеличения доходных поступлений на 1,7-3,3 млрд. руб., или 14,1-27,7% собственных доходов местных бюджетов Вологодской области (таблица 1).


 

Таблица 1 
Мероприятия, направленные на расширение бюджетного потенциала муниципальных образований Вологодской области
	Мероприятие
	Обоснование
	Фактическое значение 
показателя
	Предлагаемый вариант / Дополнительный резерв
	Бюджетный эффект

	
	
	
	
	млн. руб. в год
	% от собственных доходов местных 
бюджетов

	Закрепление за местными бюджетами дополнительных нормативов отчислений по налогам на совокупный доход (по налогу, взимаемому в связи с применением УСН)
	Нормами ФЗ № 131 «Об общих принципах организации местного самоуправления в РФ» к вопросам местного значения муниципальных образований отнесены вопросы по поддержке и развитию малого и среднего предпринимательства. Действительно, именно на местном уровне возможно наиболее эффективное применение механизмов финансовой и имущественной поддержки бизнеса. 
Однако возможность поддержки развития субъектов предпринимательства за счёт их администрирования у местной власти весьма ограничена в силу слабой значимости данных поступлений в местных бюджетах. В современных условиях важно создать систему стимулирования развития малого и среднего предпринимательства, а также совершенствования системы его налогообложения за счёт закрепления за местными бюджетами дополнительных налоговых доходов. В настоящее время в Вологодской области существуют следующие нормативы отчислений от налогов на совокупный доход: муниципальные районы: 100% ЕНВД, 50-100% ЕСХН; городские округа: 100% ЕНВД, 100% ЕСХН, 100% в связи с применением патентной системы налогообложения; поселения: 30-50% ЕСХН. Остальной норматив зачисляется в региональный бюджет.
Объем поступлений в региональный бюджет данных налогов составил: в 2013 г. – 720 млн. руб., в 2014 г. – 1653 млн. руб., в 2015 году –1728 млн. руб. 
	Норматив от 30%
	Норматив 100%
	720-1728 
	6,0-14,6

	Установление норматива отчислений по налогу на прибыль до 10%
	С целью повышения заинтересованности муниципалитетов в развитии бизнеса на их территориях, а также увеличения вклада предприятий в формирование достойной среды обитания для своих работников. Объем поступлений налога на прибыль в бюджет региона составил:
в 2013 г. – 5957 млн. руб., 
в 2014 г. – 7582 млн. руб.,
в 2015 г. – 6549  млн. руб.
	Норматив 0%
	Норматив 10%
	596-758 
	5,0-6,4

	Снижение задолженности по местным налогам в местные бюджеты
	Органы местного самоуправления имеют право косвенного влияния на налоговую задолженность перед бюджетом. 
Развитие механизма привлечения физических лиц к ответственности за уклонение от регистрации имущественных прав на объекты недвижимости.
Разработка механизма налогообложения незавершённых объектов строительства.
Введение в Налоговый кодекс РФ нормы об обязанности налоговых органов представлять в местные финансовые органы информацию о начисленных и уплаченных суммах налогов, задолженности и недоимки в разрезе налогоплательщиков, реструктуризированных платежей в разрезе отраслей экономики и видов налогов. Разработка системы статистических показателей, необходимых органам местного самоуправления для формирования информации по налоговым поступлениям и льготам.
Закрепление в Налоговом Кодексе РФ минимальных предельных ставок имущественных налогов, зачисляемых в местный бюджет.
Проведение работы по выявлению хозяйствующих субъектов (филиалов, представительств), имеющих рабочие места и осуществляющих деятельность на территории муниципальных образований, но не перечисляющих налог на доходы физических лиц.
Контроль за миграцией юридических лиц с целью выявления организаций, осуществляющих деятельность на территории региона без постановки на налоговый учёт.
Сумма задолженности по местным налогам в местные бюджеты составляла
в 2013 г. – 268 млн. руб.;
в 2014 г. – 297 млн. руб.;
в 2015 г. – 372 млн. руб.
	2,1-3,1%
собственных доходов
	0% собственных доходов
	268-372
	2,3-3,1

	Обеспечение полного финансирования делегированных органам местного самоуправления с вышестоящего уровня полномочий
	Закрепление нормы о том, чтобы передача делегированных полномочий осуществлялась не федеральным законом, а актами Президента или Правительства (в зависимости от того, в чьём подчинении находится соответствующий федеральный орган исполнительной власти), что повысит оперативность подготовки нормативно-правовой базы о передаче полномочий.
Введение нормы об ограничении объёма передаваемых государственных полномочий, обязательных к исполнению (например, возможно установить предел (в виде определённого процента от общих расходов регионального или местного бюджета), свыше которого передаваемые полномочия принимаются к исполнению и реализуются нижестоящими органами власти только на добровольной основе);
Разработка механизма соответствия расходного обязательства по полномочию и переданного доходного источника на его исполнение, в т.ч. путем компенсации не только полной стоимости передаваемых полномочий, но и стоимости дополнительных затрат, связанных с их осуществлением на местах.
В 2013-2015 гг. не финансировались до 3% передаваемых на муниципальный уровень расходов, которые возникали вследствие принятия нормативных актов на вышестоящих уровнях власти.
На покрытие оставшихся расходов ОМСУ вынуждены были искать собственные средства, что отрицательно повлияло на оценку использования бюджетного потенциала муниципальных образований.
	97-99%
	100%
	90-439
	0,8-3,7

	ИТОГО 
	1674-3297
	14,1-27,7



Помимо вышеперечисленных мероприятий к мероприятиям по расширению бюджетного потенциала муниципалитетов можно отнести следующие резервы:
1) Особое внимание следует уделить методике расчёта дотаций на выравнивание бюджетной обеспеченности с позиций оптимальности их распределения между муниципальными образованиями. Согласно бюджетному законодательству РФ, при расчёте уровня бюджетной обеспеченности поселений учитываются только их налоговые доходы. Такой подход устанавливает зависимость механизма распределения дотаций, и как следствие, расходов бюджета в большей степени от размера налоговых поступлений. В свою очередь, это нарушает два принципа бюджетной системы Российской Федерации:
· принцип минимизации размера дефицита бюджета, достижение которой возможно лишь при учёте всех доходов (ст. 33 БК РФ);
· принцип общего (совокупного) покрытия расходов бюджетов, означающего, что расходы не могут быть увязаны с определёнными доходами и источниками финансирования дефицита бюджета (ст. 35 БК РФ).
В Вологодской области о некорректности существующего метода распределения финансовой помощи между поселениями свидетельствует тот факт, что в ряде поселений неналоговые поступления составляют свыше 80% доходов бюджета, при этом в конце года на счетах главных распорядителей данных поселений остаются неиспользованные средства (табл. 2).
Таблица 2
Доля неналоговых поступлений и остатков средств бюджетов
в собственных доходах бюджета поселения Вологодской области в 2015 году, %
	Наименование поселения
	Неналоговые доходы
	Остатки средств бюджетов
	Наименование поселения
	Неналоговые доходы
	Остатки средств бюджетов

	Центральное  
	66,3
	22,8
	Туровецкое  
	55,1
	5,5

	Идское 
	52,2
	68,9
	Калининское  
	65,8
	5,2

	Юркинское  
	55,8
	6,4
	Медведевское  
	56,8
	38,1

	Васильевское  
	54,0
	50,8
	Ирдоматское  
	62,6
	67,1

	Коневское  
	61,9
	29,8
	Югское  
	82,1
	60,3

	Нижнекулойское  
	53,9
	18,7
	Домшинское  
	87,4
	119,4

	Семенковское  
	51,4
	39,5
	Ершовское  
	51,7
	13,1

	Андроновское  
	53,0
	15,4
	Любомировское  
	73,3
	46,7

	Алешинское  
	70,0
	18,1
	Раменское  
	70,7
	306,2

	Николоторжское  
	50,1
	38,6
	Чуровское  
	63,9
	16,2

	Ферапонтовское  
	56,6
	16,7
	Боровецкое  
	57,0
	17,2


Источник: данные Департамента финансов Вологодской области, расчёты автора.
Предлагаемый вариант
Считаем необходимым при расчёте дотаций на выравнивание бюджетной обеспеченности поселений учитывать все статьи налоговых доходов и ряд неналоговых поступлений. Для того чтобы не вызвать деструктивный эффект и не уменьшить мотивацию органов местного самоуправления поселений в развитии неналоговых платежей, по нашему мнению, не следует учитывать неналоговые доходы, объём которых зависит от эффективности управления муниципальной собственностью. 
Для повышения объективности распределения дотаций между поселениями предлагаем внести изменения в методику расчёта дотаций из фонда финансовой поддержки поселений региона. Формула расчёта индекса доходного потенциала (ИНПi) останется прежней:

 
где ИДП – индекс доходного потенциала i-го поселения;
ДПi – доходный потенциал i-го поселения;
Чi – численность постоянного населения i-го поселения;
ДП – суммарный доходный потенциал всех поселений, входящих в состав муниципального района;
Ч – численность постоянного населения муниципального района.

Изменения предлагается внести в формулу расчёта доходного потенциала (ДПi) поселения:


где ДП – доходный потенциал i-го поселения;
НПij – налоговый потенциал i-го поселения по j-му налогу;
Сi – субвенция из бюджета i-го поселения в областной бюджет;
Дi – расчётный размер дотации j-му поселению из бюджета муниципального района за счёт субвенции из областного бюджета;
ННПi – неналоговый потенциал в части платежей от передачи в аренду земельных участков.

Указанные изменения, внесённые в методику расчёта дотаций из регионального фонда финансовой поддержки поселений, позволят более рационально перераспределять финансовые ресурсы между поселениями.

2) Разработка механизма, позволяющего установить равномерность распределения межбюджетных трансфертов муниципальным образованиям в течение финансового года с учетом их сокращения в декабре.
Возникает два риска – остаток бюджетных средств на счетах главных распорядителей и сокращение межбюджетных трансфертов в следующем финансовом году по причине неосвоения в текущем году.
Так, в декабре 2015 г. было получено практически 15% от годовой суммы межбюджетных трансфертов, в конце года на счетах главных распорядителей бюджетных средств муниципалитетам хранилось 185 млн. руб. (рис. 1) Муниципалитетам в срочном порядке необходимо использовать данные средства, так как в противном случае по данным расходным статьям в следующем году финансирование не поступит. 

Рисунок 1. Помесячная динамика поступления межбюджетных трансфертов в муниципалитеты Вологодской области из областного бюджета в 2015 году

Низкое качество организационной работы и несвоевременная подготовка документов приводит к более позднему освоению трансфертов, и в ряде случаев к уменьшению поступлений из вышестоящих бюджетов по сравнению с первоначальными значениями.
Предлагаемые меры повышения межбюджетного планирования:
· введение в Бюджетный кодекс нормы, закрепляющей распределение межбюджетных трансфертов субъектам РФ к первому чтению проекта федерального бюджета на очередной финансовый год;
· исключение субсидий из перечня целевых трансфертов, подлежащих в случае неосвоения возврату, поскольку они передаются на софинансирование программ социально-экономического развития;
· применение сценарного подхода при составлении бюджета, что позволит увеличить маневренность бюджетной политики и станет безусловным гарантом исполнения социально значимых обязательств при неблагоприятной конъюнктуре;
· повышение взаимосвязи стадий бюджетного планирования и составления отчётности об исполнении бюджета[footnoteRef:1]; [1:  Формирование отчёта в начале следующего финансового года не позволяет при составлении бюджета на очередной год учитывать недостатки бюджетного процесса прошлого года. Разрыв между отчётом об исполнении бюджета предыдущего года и планированием бюджета на очередной год приводит к тому, что неэффективные направления деятельности продолжают финансироваться, а на развитие новых приоритетов расходов недостаточно средств.] 

3) Разработка механизма максимального сочетания уровня налоговой нагрузки и уровня благосостояния населения 
Сохранение оптимального уровня налогообложения в настоящее является одной из основных задач российской налоговой политики и оказывает непосредственное влияние на величину бюджетного потенциала муниципальных образований. При несоответствии объемов налогового бремени и реальных финансовых возможностей налогоплательщиков неизбежно возникает тенденция к уклонению от уплаты налогов, что в конечном итоге приводит к сокращению налогового потенциала муниципалитетов как составляющей бюджетного потенциала.
Достижению оптимального уровня налогообложения способствует сочетание величины налоговой нагрузки с уровнем благосостояния населения на территории муниципалитета. Тем не менее, в регионе присутствуют муниципалитеты, в которых величина налоговой нагрузки не соответствует уровню социально-экономического развития. Так, Междуреченский район в 2012 и 2015 гг. занимает 8 место по уровню среднемесячной заработной платы на одного работника и только 26 место по уровню налоговой нагрузки. Бабаевский район, занимающий первое место по уровню налоговой нагрузки, занимает только четвёртое место по уровню заработной платы (табл. 3).



[bookmark: _GoBack]Таблица 3 
Сочетание уровня налоговой нагрузки 
с уровнем благосостояния населения Вологодской области
	Наименование района (городского округа)
	Рейтинг по налоговой нагрузке в области
	Рейтинг по заработной плате в
области

	
	2012 г.
	2015 г.
	2012 г.
	2015 г.

	Бабаевский
	1
	1
	4
	4

	Вашкинский
	17
	22
	10
	9

	г. Вологда
	3
	2
	3
	2

	Вожегодский 
	27
	27
	11
	10

	Кирилловский 
	14
	8
	6
	6

	Кичменгско-Городецкий
	12
	6
	12
	11

	Междуреченский
	26
	26
	8
	8

	Никольский
	7
	3
	9
	12

	Нюксенский 
	4
	10
	1
	3

	Сямженский
	22
	15
	5
	5

	Харовский
	19
	11
	7
	7

	г.Череповец
	8
	12
	2
	1


Источник: данные Росстата, Департамента финансов Вологодской области, расчёты автора.

Предлагаемые меры:
· обоснование подхода к установлению налоговых ставок, принимая во внимание уровень социально-экономического развития муниципального образования и уровень достатка его жителей;
· проведение анализа финансовой обоснованности корректирующих коэффициентов по специальным налоговым режимам и имущественным налогам на предмет их соответствия экономическому положению территорий с учётом достижения баланса интересов малого бизнеса и местных бюджетов.
Расчет количественного эффекта в виде дополнительных налоговых поступлений в местные бюджеты по данным мероприятиям затруднен вследствие ограниченности данных, представленных в открытом доступе муниципальной статистики, и высокой вариативности возможных результатов по расширению потенциала местных бюджетов.
Важно отметить, что реализация обозначенных мер приблизит муниципальные образования к их становлению равноправными участниками стратегического планирования не на бумаге, а по факту, но потребует целенаправленной и слаженной работы на всех уровнях бюджетной системы.
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